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序 1

序

盛世修志，历代如此。编纂《徐州市土地管理志》，喜逢良时，

应运出版，堪称是建国后徐州市土地管理史上的创举，实为一大

盛事喜事!

土地是人类赖以生存和发展的根基，是不可再生的宝贵资

源。马克思说：“劳动是财富之父，土地是财富之母。”在两千年前，

西汉文帝时，晁错曾上言日：“粟、米、布、帛生于地，长于时，聚于

力，非一日可成也。一日不得而饥寒至，是故明君贵五谷而贱金

玉。”纵观社会发展历史，人类生存和人类社会的发展，无不与土

地休戚相关，可谓土地是一切生命的载体。

在有阶级存在的社会里，土地所有制总是体现着占统治地位

的阶级的利益和意志。t中国历代王朝土地所有制的历史，就是代

表封建统治阶级利益的历史。新中国成立后，废除了土地私有制，

实行了土地的社会主义公有制，即全民所有制和劳动群众集体所

有制。这是中国土地所有制史上的伟大变革，这种土地所有制体

现着国家和劳动群众的最大利益。

解放后，政府对土地管理工作极为重视，但由于长期以来没

有设置专门土地管理机构，形成土地多头管理，管理权分散，削弱

了土地管理力度。20世纪80年代，徐州市建立了城乡土地统管

的专门机构，强化了管理职能，使土地管理纳入依法管理的轨道。

进入90年代，随着社会主义市场经济的确立，又进行了土地管理

体制和使用制度的重大改革，使徐州市的土地管理工作开创了一

个崭新局面。 ·
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徐州市人口多，耕地少，土地后备资源贫乏。建国后，人口激

增，耕地锐减，人地矛盾愈加突出。1 949年人均耕地3．37亩，至

1 994年，人均耕地1．08亩，如果土地无控制地衰减下去，源竭而

流断，民何以为食?因此，采取法律的、行政的、经济的综合管理手

段，既保证人民吃饭，又保证国家建设，开源节流，保持耕地总量

动态平衡，切实保护耕地，已成为迫在眉睫的大事，应引起全社会

的高度重视!

编纂《徐州市土地管理志》，旨在总结历史经验和教训，前有

所稽，后有所鉴，以达经世致用的目的。编纂本志，虽经广征博采，

竭力搜集史料，但由于历史原因，尚感史料不全。本志编纂，历时

三载，披沙拣金，数易其稿，卒得杀青。由于编纂水平所限，差错在

所难免，诚冀读者赐教，以便续修补正。

值《徐州市土地管理志》即将付梓之际，撰写此文，是为序。

注：赵玉柱原任徐州市土地管理局局长

赵 玉 柱
1997年10月



凡 例 1

凡 例

一、本志以马列主义、毛泽东思想、邓小平理论为指导，遵循

新方志“实事求是，存真求实”的原则，力求科学性、思想性和资料

性相统一。

二、本志立足徐州城区，系统地记述徐州市土地管理的历史

和现状。

三、遵照“详今略古，古为今用”的原则，本志立足当代，纵贯

古今。上限追溯至有史可稽，下限断至1994年年底。为求其事物

的完整性，个别节目的记述，延伸至1 995年；大事记延伸至1 998

年底。

四、本志以记述为主，图、表、录等体裁并用，因需设置，穿插

其中。

五、本志采用现代语体文记述，使用简化汉字。

六、凡引用某些历史资料的计量、旧币时，原文摘录不作折

算。

七、本志记述中涉及较多的名称，首次出现时，冠以全称，而

后采用约定俗成的简称。

八、本志所记土地总面积是1 991年土地利用现状调查的面

积，耕地面积为引用当时的统计面积。

九、本志编摘引用的历史资料，均不注明出处。
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概 述 1

概 述

“自古彭城列九洲”，据竹书纪年记载，自伏羲氏始建九州，徐州居其一。

徐州已有四千多年的历史，尽管历代嬗变，王朝更替，而徐州均为历代国、

郡、府、州的治所驻地。徐州堪称历史悠久，文化灿烂，是国家历史文化名城。

徐州位于江苏省西北部，地处北纬33。42 744”～34。58 745”，东经

116。21 715”～118。43 713”，为苏、鲁、豫、皖四省交汇处。东襟黄海，西带中原，

南屏江淮，北扼齐鲁，交通发达，地势险要，素有“五省通衢”及“兵家要塞”之

誉。1984年，徐州周邻16个地市联合成立淮海经济区，而徐州则是位居淮

海经济区的中心城市。1994年4月22日列入全国较大城市管理序列，享有

立法权。

徐州市辖丰、沛、铜、睢4县和新沂、邳州2市(县级市)。市区置云龙、鼓

楼、泉山、矿区(今九里区)、贾汪区5个行政区。全市土地总面积为11 258平

方公里，折合1 688．7万亩，有耕地912．18万亩(1994年统计局统计数)，总

人口843．1万人(1994年数)，市区人口95．1万人(1994年数)，人均耕地

1．08亩。

徐州地区的地质构造属华北地台的一部分，全区自东而西分为鲁苏地

盾、郯庐断裂带、徐蚌断褶带、鲁西断块四个次一级大地构造单元；其地貌则

以平原为主，西高东低，地势平坦，约占土地总面积的90．6％；少有丘陵岗

地，约158万亩。徐州属黄淮冲积平原，其土壤以洪积物为主，间有岩石风化

物。全市土壤面积1 237．95万亩，共分6个土类，14个亚类，36个土属，99

个土种，以潮土类为多，面积为984．35万亩。土地肥沃，谷物质优，是国家商

品粮基地之一。

徐州属湿润、半湿润季风气候区，四季分明，光照充足。年平均气温
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13．9℃，年平均降水量为873．9毫米，无霜期为207天，宜于谷物生长。

徐州境内有河流143条，河流水面38．87万亩，湖}白水面17．93万亩，

有水库88座，全市共有水域面积269．48万亩。徐州多年平均地径流量为

24．0亿立方米，浅层地下水补给量平均为25．8亿立方米，多年平均外来过

境水量为77．74亿立方米，三项水资源合计127．56亿立方米，扣除地表水

和地下水相互转换重复量，三项平均每年实为122．06亿立方米。

徐州的矿产资源极为丰富，有煤、铁、石灰岩、石英砂岩、石膏等十余种。

煤矿资源尤丰，是江苏省煤炭开采业重要的生产和供应基地。

徐州自建置以来，土地所有制演变，经历了封建社会和社会主义社会两

个历史时期。

古之徐州，始行爵封。秦时“废井田，开阡陌”，承认土地私有。西汉恢复

田宅，轻徭薄税。至东汉，贵族、地主大量兼并土地归私。北魏实行“均田

制”，唐代推行“租、庸、调”法。明施“一条鞭”法。清沿明制，两代官僚、地主

的后裔，占有土地更多，有的土地跨省跨县，挂“千顷牌”、“双千顷牌”。民国

时期的土地制度，是以地主、富农占有为主的封建土地私有制，徐州地区的

地主、富农占有一半以上的土地，广大农民只占有不足一半的土地。民国后

期，地主占有土地的比重下降，富农、中农及其他成分的农民占有土地比重

有所上升。

1948年徐州解放。1951年，徐州地区全面完成了土地改革，将没收、征

收地主、富农的土地，以及公地、学田、庙田、族田等，分配给无地或少地的农

民。这是土地所有制的重大变革，从此结束了封建地主土地私有制，变为劳

动农民所有。农民分得了土地，解放了生产力，组织互助组、初级农业生产合

作社，土地人股分红，合伙搭犋发展农业生产。1 956年，徐州地区全面实现

高级农业生产合作社，农民所有的土地全部人社，取消土地分红。这标志着

土地所有制发生本质变化，将土地农民所有变为农村农民集体所有。高级农

业生产合作社，一般分社、大队、生产队三级管理，生产队实行劳力(人口)、

土地、耕畜、农具三固定。

1958，年，徐州全区实现人民公社化，人民公社土地所有权没变，仍为农

村集体所有。1983年，徐州地区全面推行家庭联产承包责任制，组织生产形
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式发生变化，但集体土地所有制性质未变。城区原为公有、私有、接收、接管、

空地、街基等地产，通过行政法律手段和社会主义改造，逐步变为国家所有。

不论是城镇的土地为国家所有，还是农村的土地为农民集体所有，作为土地

所有权者，长期以来，都没有得到土地资产所产生的经济效益。

自从国务院发出(1990)4号文件的通知和《中华人民共和国城镇国有

土地使用权出让和转让暂行条例》发布后，徐州市对土地使用制度进行了重

大改革。1992年9月徐州市人民政府发布了《徐州市国有土地使用权出让

和转让暂行办法》，下发了《关于加快土地使用制度改革的通知》以后，一改

旧规，城镇国有土地使用权开始转变为有偿划拨、有偿出让的供地方式。

1992年始，对使用国有土地的建设者，一次性收取每亩1万元～3万元的有

偿划拨费，1994年后土地有偿划拨费改为每亩2万元。1993年，徐州市区开

始国有土地使用权出让，本年出让土地24宗775．1亩(不含开发区)，收取

土地使用权出让金(包括征地费税)2 300万元，1994年，市区出让土地25

宗(不含开发区)，计692．2亩，收取出让金(包括征地费税)4 999．5万元。在

农村，从1990年始对乡村集体非农业建设用地及农民宅基地，也施行了有

偿使用。1993年起，为减轻农民负担，徐州市取消了对农民宅基地有偿使用

费的收取。徐州市的土地所有制，解放前为封建土地私有制；土地改革后变

为农民所有；高级合作社化以后，农村土地变为农民集体所有，城镇土地为

国家所有，至今未变。

孟子云：“诸侯之宝三：土地、人民、政事。”《资治通鉴》载：“地者，国之本

也。”

土地是国之疆域的标志，历代王朝对土地颇为重视，都置有经管土地的

机构。徐州土地管理机构赓续相延。明清两代，由县衙内钱谷房掌管土地。

民国时期，由民政长及县政府下设的课、科、处经管。日伪时期，由伪徐州市

公署下设股、处经管。1945年8月日本投降后，由徐州市政府地政科、江苏

省国有地产管理局徐州分局、公有款产管理委员会经管土地事宜。1948年

徐州解放后，未设置专门土地管理机构，由市政府房地产管理局、财政局、规

划局、建委等部门先后兼管，由于多头管理，削弱了管理力度。1985年底，徐

州市开始设立专门土地管理机构，《中华人民共和国土地管理法》颁布后，更
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加重视土地管理工作，1988年组建徐州市土地管理局，1992年升格为正处

级建制，肩负起全市城乡土地统一管理的重担。徐州市局科室齐全，职能到

位，至1994年底在职人员93人。有36个先进单位和个人，受到市级以上机

关的奖励。

1986年～1988年，徐州市所辖7个县(市、区)先后建立正科级土地管

理机构。187个乡(镇)均成立了土地管理所(站)。至1994年底建立健全了

三级土地管理机构，共有土地管理人员1 021人。徐州市土地管理局的财务

工作，开始由办公室、政秘科兼管，1993年成立财务科，实行土地财务的收

支、计划、监督管理。土地档案管理，始于1985年底，至1994年，土地档案初

具规模，分综合档案和土地专业档案，置档案柜10组，藏档案2 292卷，其

中永久性档案1 597卷、长期档案152卷、短期档案543卷。

土地管理机构的神圣使命，就是开源节流，保护耕地，保持耕地总量动

态平衡。编制土地利用总体规划，是保护耕地的法律措施。徐州市、县(市)

区、乡(镇)的土地利用总体规划的编制，从1992年开始，1994年完成。规划

年期一般起于1990年，到2000年末止。编制方案对耕地、园地、林地等八项

土地利用都作了预测规划。结合土地利用总体规划，划定了全市基本农田保

护区，一级基本农田保护区面积914．1万亩，二级基本农田保护区面积

157．6万亩。对土地既要保护，节约用地，又要开源增加土地。1989年底，徐

州对采煤塌陷地、河滩、废弃地只是零星开发复垦改造，而后全面实施立项、

成片开发复垦整治。徐州有采煤塌陷地16．2万亩。1989年起，铜山县、沛县

对采煤塌陷地采取区域开发复垦，至1994年底，已开发复垦采煤塌陷地

8．7万亩，并实行综合利用，取得良好的经济效益。80年代初，铜山县、睢宁

县、丰县、沛县开始对废黄河、大沙河两岸的废河滩、荒地、低产田，进行立项

综合开发整治，至1994年，已复垦改造土地约40万亩(包括低产田改造)。

徐州市对土地开发复垦，实行优惠政策，予以鼓励。

管理好国家建设用地，也是节约土地的关键环节。在50年代，徐州就制

定了建设用地法规，加强了国家建设用地的管理，但建设用地存在着盲目

性、随意性、多变性。1987年以后，徐州对各类建设用地(包括国家、集体、个

人、三资企业、农用土地等)实施指令性、指导性计划指标管理，每年将省下

达的计划用地指标，层层分解到县(市)、区、乡(镇)、组，实行层层控制，分级

负责管理。在徐州城区，将年度计划用地表，发送各用地单位填报，没有年度

计划用地项目，拒办征(拨)用地手续。自实行计划用地管理以来，无一起超



概 述 5

指标用地，1990年～1994年共节约用地计划指标32 743亩，其中耕地

22 842亩。在建设用地中，严格执行审批权限及程序，加强全程监督管理，按

照土地各项补偿，安置标准，给予补偿安置，使建设用地纳入依法管理轨道。

地籍管理是土地管理工作的基础。民国时期，徐州对公有、私有土地权

利人实行土地登记。解放后，土地登记频仍。1988年徐州市进行城镇国有土

地使用权申报登记，明确了土地登记范围及内容，分商业、工业、仓储、交通、

市政公用设施及绿化、公共建筑、住宅、特殊用地等项申报登记，全市共申报

登记总面积为3 167．9万平方米。80年代末，开始土地统计，90年代初，徐

州市人民政府制定《徐州市土地权属、用途变更登记暂行规定》，开始土地权

属、用途变更登记。民国36年(1947年)2月徐州市城区进行地籍调查测量，

获得测绘图500余幅。1987年徐州市房地产管理局进行地籍调查，只测绘

土地宗地面积，未行四邻指界。1992年徐州市土地管理局依据《城镇地籍调

查规程》，使用先进技术全面进行城区地籍调查、确权发证，实现了以证以图

管地，至1995年底已完成50平方公里的地籍调查任务。在农村，自1983年

始，历时十余年，进行了土地资源利用现状调查和补充调查，这次调查，采用

先进科学技术，利用航空摄像片进行全野外调绘，经内业转绘，分幅分等量

算，按面积比例平差，全面准确地查清了全市土地面积和利用现状，全市土

地总面积1 688．7万亩，其中耕地1 024．7万亩(1991年土地资源详查数)，

占总面积的60。96％；园地25．6万亩，占i．52％；林地68．4万亩，占

4．07％；牧草地1 789．9亩，占0．Ol％；居民点及工矿用地213万余亩，占

12．67％；交通用地46万余亩，占2．74％；水域269．4万亩，占16．03％；未

利用地33．63万亩，占土地总面积的2％。通过补查确定了村与村集体土地

所有权权属界线。1986年～1987年为了贯彻国务院《关于加强土地管理制

止乱占耕地的通知》7号文件和江苏省人民政府《关于贯彻中共中央、国务

院<关于加强土地管理制止乱占耕地的通知>的意见》17号文件，徐州市全

面进行了农村非农业建设用地清查。据统计，1982年以后未经批准擅自占

用的土地72 369．13亩，对查出的违法占地，依据政策陆续处理，刹住了乱占

滥用耕地的歪风。徐州依据国家土地管理局公布的《关于确定土地权属问题

的若干意见》和《徐州市城镇地籍调查确定国有土地使用权的暂行意见》，对

发生土地使用权权属争议的单位或个人进行调解或行政裁决，徐州市政府

重点裁决土地权属争议案件数起。

徐州历来重视土地立法监察工作。民国时期，徐州制定了一些地方性的
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土地管理法规。新中国成立以来，尤其是1986年《中华人民共和国土地管理

法》颁布后，徐州地方性的法制建设进一步强化。1988年徐州市土地管理局

成立法规监察科，1993年又成立徐州市土地监察大队，建立健全市、县(市、

区)、乡三级土地监察网络。对各类土地违法案件进行依法监察检查，查处重

大违法案件，审理了土地诉讼和复议案件。土地信访及时处理，1988年～

1994年来信办结率为89．48％，来访办结率为89．87％。1991年全市182个

乡镇全面开展土地管理“无违法批地，无违法管地，无违法用地”的“三无”乡

镇创建活动。1991年有22个乡镇达标，占全市乡镇总数的12％；1992年有

48个乡镇达标，占乡镇总数的26．3％；1993年有75个乡镇达标，占乡镇总

数的41．2％；1994年有88个乡镇达标，占乡镇总数的48．9％。1991年～

1992年连续两年达标的乡镇16个，占乡镇总数的8．7％；1993年～1994年

连续两年达标的乡镇65个，占乡镇总数的35．7％；1992年～1994年连续

三年达标的乡镇31个，占乡镇总数的17％。开展创建“三无”乡(镇)活动以

后，大大减少了土地违法案件。

徐州地价有城区地价和乡村地价，土地价格因时而异。民国17年(1928

年)，徐州城墙内地价分五等，每等各定其价，特等每亩1 000元，丁等每亩

200元。民国36年(1947年)8月4日，徐州市成立标准地价评议委员会，修

正了市区标准地价的地段等级，时划12等级，各有其价，一等地价每亩

3 000万元，12等地价每亩60万元。1994年7月，徐州市完成城区土地定级

估价，划定7个土地级别，及商业、住宅、工业、级别综合用地基准地价。商业

用地一级为每平方米3 200元，七级为每平方米220元；住宅用地一级为每

平方米750元，七级为每平方米140元；工业用地一级为每平方米560元，

七级为每平方米110元；级别综合用地一级为每平方米2 720元，七级为每

平方米120元。民国时期的乡村地价因县因时有异，好的上等田每亩45元，

下等田每亩4元不等，解放后农村地价逐年提高。

徐州城区地租，按区段分等规定租额。民国37年(1948年)，特等地租

每平方米10 000元，丁等每平方米1 200元。1949年城区地租分五等，一等

每年每亩租金小麦1 000斤，五等每年每亩租金小麦200斤。1951年城区土

地租金分十等，一等地区每年每亩租金小麦2 000斤，十等地区小麦i00

斤。1953年，城区土地分十二等，一等地区每年每亩租金220万元，十二等

地区为8．25万元。解放前乡村地租分包租、分租两种形式，地主将土地租给

农民耕种，收租剥削。
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徐州在解放前各个朝代，皆征收田赋，解放后改征农业税。1987年后，

相继开征耕地占用税、城镇土地使用税、土地增值税等。除以上税种之外，并

按规定收取土地清丈测绘、土地登记、土地权属、用途变更登记、土地有偿使

用等其他规费。

广泛深入进行土地管理法律、法规宣传教育，增强全社会的法律意识，

是做好土地管理工作的思想基础。1986年，《中华人民共和国土地管理法》

颁布以后，徐州市利用各种宣传形式，采取平时宣传与突击宣传相结合的方

法，对广大干部群众，尤其是对各级领导干部加强土地管理法律法规的宣传

教育，使其知法、懂法、守法。1991年，国家确定每年6月25日为土地日后，

每年围绕土地日宣传主题，精心组织，上下联动，多方配合，集中宣传土地管

理法规，在社会上引起强烈反响。自1988年以来创办《徐州土地管理》简报，

至1994年底从未间断，共办8l期，刊发110篇文稿，宣传土地法规。加强了

在职人员的培训教育。徐州市从1988年，对在职人员，尤其是股级以上干

部，采取平时培训与集中培训相结合的方法，进行培训。1990年11月，徐州

对乡镇土地管理所长以上的干部，利用一个月左右的时间举办三期全市土

地管理基础知识培训班，共培训320人。同时与高等院校联系分期分批委培

在职人员，培养了一批土地管理业务骨干。徐州极为重视土地科学技术研

究，并取得了成果。1991年～1994年共获国家、省土地管理部门、徐州市人

民政府以上单位授予的各类土地科技成果、科技进步奖21项。其中，1992

年徐州市乡级土地利用总体规划，获国家土地管理局土地利用成果一等奖；

1992年徐州市完成的土地资源调查成果，获江苏省土地管理局优秀成果一

等奖；1992年农用土地分等定级方法研究，获江苏省土地管理局优秀调查

成果一等奖、国家土地管理局优秀调查成果二等奖；l 994年徐州市市区土

地定级估价，获江苏省土地管理局优秀成果及科技进步一等奖、获国家土地

管理局优秀成果二等奖；1994年徐州市土地管理利用总体规划，均获国家

土地管理局、江苏省土地管理局优秀成果一等奖。

土地管理事业，是人类永恒的事业，将会永远继续下去。徐州的土地管

理事业，方兴未艾，前景光明。但是，徐州市人口多，耕地少，土地后备资源不

足。十分珍惜和合理利用每寸土地、切实保护耕地，至关重要。徐州市土地

管理局将继续采用法律的、行政的、经济的综合手段，继续管好用好土地，为

徐州人民造福。
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